



w administracji publicznej – kilka refleksji
Profesor Jan Boæ w pracy Administracja publiczna wskazuje na zmia-
nê funkcji i znaczenia administracji w wyniku przemian ustrojowych.
Jak pisze autor, podstaw¹ tych zmian s¹ m.in.:
– odejœcie od planowania centralnego i nakazowo-rozdzielczego syste-
mu zarz¹dzania gospodark¹;
– nasilenie siê procesów prywatyzacji; nale¿y dodaæ, i¿ nasilenie to
mia³o miejsce przede wszystkim po wejœciu Polski do Unii Europejskiej1;
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– ograniczenie funkcji administracji rz¹dowej;
– powo³anie i funkcjonowanie administracji samorz¹dowej;
– szersze korzystanie z form prawa cywilnego;
– nowe podejœcie do zarz¹dzania sprawami publicznymi2.
Jak s³usznie podkreœli³ J. Boæ, wymienione zmiany w istotny sposób
wp³ynê³y na model zarz¹dzania publicznego w administracji. Warto
w tym miejscu podkreœliæ, i¿ pionierskimi krajami w zakresie wdra¿ania
nowego zarz¹dzania publicznego (New Public Management – NPM) by³y:
Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Nowa Zelandia i Australia. Koncep-
cja nowego zarz¹dzania publicznego polega³a na wprowadzeniu do sekto-
ra publicznego zachowañ efektywnie ekonomicznych, tj. wprowadzenia
do wszelkich wyborów publicznych rachunku ekonomicznego i ca³kowite-
go odchodzenia od zasad pañstwa opiekuñczego. Obywatel sta³ siê klien-
tem b¹dŸ konsumentem administracji3.
Koncepcja NPM to zaprzeczenie idealistycznego modelu administracji
przyjêtego w ujêciu teoretycznym Maxa Webera, której za³o¿enia pole-
ga³y na: hierarchicznoœci, formalizacji, w³adzy organizacyjnej sprawowanej
przez urzêdników o odpowiednich kwalifikacjach w dziedzinie admini-
strowania, poddanych kontroli i formalnej dyscyplinie pracy, a upraw-
nienia decyzyjne i odpowiedzialnoœæ by³y skoncentrowane na najwy¿-
szych szczeblach hierarchii.
Biurokracja jest z jednej strony sposobem sprawowania w³adzy, z dru-
giej zaœ typem porz¹dku spo³ecznego nastawionego na bezosobowoœæ4.
Dzia³alnoœæ administracji biurokratycznej przypomina modelowe funk-
cjonowanie struktury typu wojskowego. Administracja biurokratyczna
charakteryzuje siê: podzia³em pracy, specjalizacj¹, wykorzystaniem za-
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4 M. Weber, Gospodarka i spo³eczeñstwo. Zarys socjologii rozumiej¹cej, Warszawa 2002, s. 17
i n.; Wspó³czesne koncepcje zarz¹dzania, red. A.K. KoŸmiñski, Warszawa 1985, s. 116; S. Nitecki,
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awansowanej techniki i trwa³oœci¹ struktur. Biurokracja ma byæ syste-
mem tanim, opartym na racjonalnych wydatkach, racjonalnej organizacji
pracy i strukturze. Biurokracja ma wykonywaæ wyznaczone jej cele w spo-
sób skuteczny, musi zatem funkcjonowaæ w otaczaj¹cej j¹ rzeczywistoœci5.
Koncepcja nowego zarz¹dzania publicznego skierowana by³a na zwiêk-
szenie efektywnoœci sektora publicznego przez: zarz¹dzanie finansami
(efektywnoœæ i rachunek kosztów), standaryzacjê us³ug, kontrolê i moni-
torowanie wyników i wyznaczanie celów oraz u¿ycie rozwi¹zañ bench-
markingowych, czyli dokonywanie porównañ ze sprawdzonymi, dobrymi
rozwi¹zaniami. Aby osi¹gn¹æ doskona³oœæ w zakresie us³ug publicznych,
model zarz¹dzania publicznego uzupe³niono o elementy zarz¹dzania wy-
nikami, co ma zapewniæ efektywne us³ugi publiczne z naciskiem na ja-
koœæ us³ug.
Nowe zarz¹dzanie publiczne to: ci¹g³e zwiêkszanie efektywnoœci, sto-
sowanie nowoczesnych technologii, profesjonalne zarz¹dzanie, kontrola
poœrednia, tj. odejœcie do sprawowania w³adzy, której Ÿród³em jest auto-
rytet formalny, procesy zarz¹dzania oparte na bodŸcach i wartoœciach,
nacisk na decentralizacjê i pomiar wyników, tworzenie systemów infor-
macji6. W konsekwencji NPM mo¿na okreœliæ jako sposób mened¿erskiego
podejœcia do administracji7, którego celem jest zapewnienie rezultatów
dzia³añ administracji publicznej przy zastosowaniu narzêdzi i mechaniz-
mów z sektora prywatnego.
Z perspektywy czasu mo¿emy dziœ mówiæ, ¿e NPM jest pierwszym eta-
pem rozwoju koncepcji public governance (rz¹dzenia publicznego) z zasto-
sowaniem zasady: minimum pañstwa – maksimum rynku. Przedmiotem
zarz¹dzania publicznego jest badanie prawid³owoœci i Ÿróde³ sprawnoœci
w organizacjach nastawionych na realizacjê interesu publicznego. W do-
ktrynie zwraca siê uwagê, i¿ NPM winno iœæ w kierunku modernizacji
administracji publicznej, polegaj¹cej m.in. na takich elementach jak:
– lean management, tj. odchudzanie lub wyszczuplone zarz¹dzanie,
polegaj¹ce na uporz¹dkowaniu zadañ i funkcji organizacji; sposobem od-
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6 Szerzej zob.: J. Hausner, Zarz¹dzanie publiczne, Warszawa 2008; B. Detyna, Mened¿er pu-
bliczny – jego rola w procesie poprawy jakoœci, [w:] Administracja publiczna. Zagadnienia praw-
ne i koncepcje zarz¹dzania, red. P. Borszowski, B. Detyna, Wa³brzych 2014, s. 166 i n. oraz cyto-
wana tam literatura.
7 Nale¿y podkreœliæ, ¿e ju¿ w 1887 r. Woodrow Wilson, profesor nauk politycznych, prawnik
prezydent USA, w pracy The study of administration przedstawi³ podstawowe kierunki reform
w administracji, tj. rozdzia³ polityki i administracji oraz koniecznoœæ podejœcia mened¿erskiego
do administracji publicznej (bowiem „administracja jest dziedzin¹ biznesu”). Zob. J. Supernat,
Administracja publiczna w œwietle koncepcji New Public Management, [w:] Administracja pub-
liczna. Studia krajowe i miêdzynarodowe, Bia³ystok 2003, s. 28 i n.
chudzania jest m.in. zlecanie zadañ publicznych organizacjom po-
zarz¹dowym czy prywatyzacja zadañ publicznych;
– reengineering – rezygnacja ze struktur tradycyjnych, opartych na
funkcjonalnym podziale zadañ, na rzecz struktur procesowych; celem
jest zbudowanie organizacji zorientowanej na zmiany w otoczeniu, na-
kierowanej z poprawê jakoœci us³ug i zmniejszenie kosztów;
– organizacja administracji inteligentnej8.
Zdaniem J. Bocia przez administracjê inteligentn¹ rozumie siê tak¹
administracjê, która kszta³tuje siê na zasadach logiki, racjonalnoœci czy
s³usznoœci, bez dodatkowych wysi³ków organizacyjnych, nak³adów finan-
sowych i ludzi potrafi, dzia³aj¹c zgodnie z prawem, wzbogaciæ wartoœci
le¿¹ce u podstaw jej kreacji i funkcjonowania oraz jednoczeœnie lepiej
za³atwiæ zindywidualizowan¹ sprawê czy ci¹g spraw zindywidualizowa-
nych albo unikn¹æ strat, które w danych warunkach administracja mniej
inteligentna niew¹tpliwie by ponios³a lub poniós³by adresat jej dzia³añ.
W takiej organizacji najwa¿niejsze s¹ zasoby niematerialne, tj. wiedza,
któr¹ posiadaj¹ profesjonaliœci. Administracja inteligentna jest przewi-
duj¹ca. Jednoczeœnie ¿aden cel szczególny administracji nie mo¿e byæ
realizowany oddzielnie i samodzielnie. Mo¿e byæ realizowany tylko
w kontekœcie jednoczesnej ochrony interesu publicznego9.
Pod koniec XX w. nasili³a siê krytyka koncepcji NPM i zaistnia³a ko-
niecznoœæ jej uzupe³nienia o wartoœci i zasady demokratycznego pañstwa
prawa, co sta³o siê impulsem do wykszta³cenia siê koncepcji spo³eczeñ-
stwa sieciowego (spo³eczeñstwa obywatelskiego)10. Elementami tej kon-
cepcji by³y: przyjêcie restrukturyzacji organizacji, tworzenie organizacji
sieciowych, przekazywanie w³adzy na ni¿sze szczeble czy stopnie, zwiêk-
szanie odpowiedzialnoœci za dzia³ania11.
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8 H. Krynicka, Koncepcja nowego zarz¹dzania w sektorze publicznym (New Public Menage-
ment), „Studia Lubuskie” 2006, nr 2 i cytowana tam literatura, m.in. P. Je¿owski, New Public
Management – nowy paradygmat zarz¹dzania w sektorze publicznym, [w:] Zarz¹dzanie w sektorze
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9 A. B³aœ, J. Boæ, J. Je¿ewski, op. cit., s. 366–374.
10 Jak pisze A. Chrisidu-Budnik, pod pojêciem struktury sieciowej nale¿y rozumieæ organizacjê,
w której proces koordynacji dokonywany przez hierarchiê zostaje zamieniony przez stosunki po-
ziome istniej¹ce miêdzy jednostkami organizacyjnymi o charakterze formalnym, zast¹piony
relacjami, jakie wystêpuj¹ pomiêdzy partnerami, którymi s¹ ró¿ne organizacje. A. Chrisidu-
-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej, [w:] Miêdzy tradycj¹ a przysz³oœci¹
w nauce prawa administracyjnego. Ksiêga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bocio-
wi, red. J. Supernat, Wroc³aw 2009, s. 70.
11 J. Blicharz, Udzia³ polskich organizacji pozarz¹dowych w wykonywaniu zadañ admini-
stracji publicznej, Wroc³aw 2005, s. 55; H. Izdebski, J. Supernat, Fundamenty wspó³czesnych
pañstw,Warszawa 2007, s. 189 i n.; U. Wasiñska, J. Skóra, Istota i funkcjonowanie zasady good
governance, http://etins.edu.pl/przestrzen/artykuly01.htm (10.09.2017); A. Fr¹czkiewicz-Wron-
ka, op. cit., s. 22. Wspó³czeœnie administracja publiczna jest ujmowana jako sieæ organów, insty-
Jednym z oczywistych przyk³adów takiego podejœcia w rozwoju admi-
nistracji publicznej jest zmiana roli organizacji spo³eczeñstwa obywatel-
skiego. Zmiany w funkcjonowaniu administracji publicznej w krajach
Europy Zachodniej i Europy Œrodkowo-Wschodniej, a tak¿e w Stanach
Zjednoczonych, podyktowane s¹ m.in. transformacj¹ sektora obywatel-
skiego, którego dzia³alnoœæ nie ogranicza siê jedynie do charytatywnoœci
i dobroczynnoœci, ale obejmuje te¿ pracê wysoce wykwalifikowanych spe-
cjalistów zajmuj¹cych siê rozwi¹zywaniem problemów spo³ecznych12.
Rozwój demokratyzacji administracji publicznej w pañstwach zachod-
nich wp³yn¹³ na w³aœciwe zrozumienie istoty spo³eczeñstwa obywatel-
skiego i ukaza³ szerokie mo¿liwoœci jego wykorzystania równie¿ w Polsce
w nowych warunkach spo³eczno-politycznych – od 1990 r. do chwili obecnej.
Ten nag³y kierunek zmian rozbudzi³ dyskusjê naukow¹, niepozbawion¹
zreszt¹ sporów polemicznych. Zadaniem nauki sta³o siê w szczególnoœci
okreœlenie roli sektora obywatelskiego w ramach dzia³alnoœci admini-
stracji publicznej. Problem spo³eczeñstwa obywatelskiego (kapita³u spo-
³ecznego)13 mia³ istotne znaczenie w latach 90., gdy dokonano znacznej
restrukturyzacji wszystkich europejskich pañstw opiekuñczych. W lite-
raturze tego okresu panowa³ pogl¹d, ¿e organizacje trzeciego sektora
(stanowi¹ce sk³adnik spo³eczeñstwa obywatelskiego) sprostaj¹ wymaga-
niom „kultury kontraktu”, g³ównego mechanizmu nowego zarz¹dzania
publicznego, za pomoc¹ którego zasady rynkowe zosta³y wprowadzone do
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tucji pañstwowych i samorz¹dowych powi¹zanych z systemem organizacji pozarz¹dowych i or-
ganizacji spo³ecznych. Administracja publiczna staje siê czêœci¹ sk³adow¹ spo³eczeñstwa oby-
watelskiego uczestnicz¹c¹ w rozwi¹zywaniu zbiorowych problemów – szerzej zob.: H. Izdebski,
J. Supernat, op. cit.; M. Stahl, Pojêcie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] Prawo administra-
cyjne. Pojêcie, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Dêbska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza³owska, M. Stahl, Warszawa 2009, s. 13–30.
12 Przyk³adem rozwoju jest zmiana roli sektora non profit – przejœcie od filantropii do idei
empowerment, samopomocy, samorealizacji i dzia³ania pewnych grup w interesie w³asnym. Zob.
M. Salamon, Sektor non profit na rozstajach. Przypadek Stanów Zjednoczonych, [w:] Trzeci
sektor dla zaawansowanych. Nowoczesne pañstwo i organizacje pozarz¹dowe, Warszawa 2008,
s. 68.
13 W literaturze zagranicznej mo¿na znaleŸæ przyk³ady szerokiego i w¹skiego definiowania
pojêcia kapita³u spo³ecznego. I tak wg D.C. Northa do kapita³u spo³ecznego zalicza siê wiêzi wy-
nikaj¹ce z istnienia zinstytucjonalizowanego œrodowiska spo³ecznego oraz politycznego, tworzo-
nego nie tylko przez nieformalne dzia³ania aktorów, ale tak¿e przez prawo i formalne procedury
instytucji administracyjnych. Zob. D.C. North, Institution, institutional change in economic
performance, Cambridge 1990. Nieco wê¿sz¹ definicjê podaje J.S. Coleman, wed³ug którego do
kapita³u spo³ecznego zalicza siê wiêzi wynikaj¹ce z istnienia sieci instytucji zarówno ekonomi-
cznych (organizacje o wiêziach wertykalnych – firmy), jak i spo³ecznych (o wiêziach horyzontal-
nych), u³atwiaj¹ce aktorom dzia³anie i pozwalaj¹ce na zmniejszenie kosztów transakcyjnych –
zob. J.S. Coleman, Foundation of social theory, Cambridge 1990. W¹skie ujêcie kapita³u
spo³ecznego znajdziemy równie¿ u R.D. Putnama, wg którego kapita³ spo³eczny tworzy sieæ in-
stytucji spo³ecznych o wiêziach horyzontalnych – zob. R.D. Putnam, D. Leonardi, R.Y. Nanetti,
Making democracy work: Civic traditions in modern Italy, Princeton 1993.
us³ug publicznych14. Œciœle z tym zwi¹zana by³a dalsza kwestia, a miano-
wicie promowanie pojêcia partnerstwa, w którym rynek i trzeci sektor
mia³y pe³niæ rolê alternatywnych us³ugodawców w stosunku do sektora
rz¹dowego. W tym zakresie pod koniec lat 80. i we wczesnych latach 90.
panowa³y w literaturze anglosaskiej doœæ daleko id¹ce rozbie¿noœci. Cho-
dzi³o mianowicie o rozstrzygniêcie pomiêdzy dwoma ró¿ni¹cymi siê doœæ
zasadniczo pogl¹dami: czy trzeci sektor powo³any jest do dostarczania
us³ug na podstawie kontraktu, co zdaniem wielu autorów wi¹za³o siê
z uznaniem go za alternatywnego dostawcê œwiadczeñ, a tym samym
podmiot quasi-rz¹dowy, czy te¿ nle¿y zast¹piæ „kulturê kontraktu” „kul-
tur¹ partnerstwa”, by zagwarantowaæ niezale¿noœæ sektora15. W tym te¿
mo¿na by³o dopatrywaæ siê przyczyn powstania pod koniec lat 90. tzw.
kompaktów16 (porozumieñ) zawieranych miêdzy brytyjskimi sektorami
rz¹dowym i pozarz¹dowym na szczeblu lokalnym i centralnym. Jednym
z istotnych argumentów przemawiaj¹cych za tworzeniem tego rodzaju
porozumieñ by³o d¹¿enie do zapewnienia stanu równowagi miêdzy in-
strumentalizacj¹ a niezale¿noœci¹ trzeciego sektora.
Warto przy tym zaznaczyæ, i¿ administracje publiczne, które w wielu
krajach przechodz¹ wy¿ej opisane przemiany, wyraŸnie uzmys³awiaj¹
nam zawarte w nich problemy. Niektóre wyzwania dla dzia³alnoœci sek-
tora publicznego maj¹ charakter bardziej podstawowy, inne natomiast
mog¹ byæ przejœciowe. Nale¿y wzi¹æ pod uwagê, ¿e procesy zwi¹zane ze
œwiadczeniem us³ug spo³ecznych przez trzy sektory (publiczny, prywatny
i pozarz¹dowy) nie mog¹ byæ postrzegane jako rodzaj „strategii przetrwa-
nia” dla sektora publicznego, lecz nale¿y je rozumieæ jako czêœæ strategii
powszechnie przez ten sektor stosowanej. Nie jest przesad¹ stwierdze-
nie, ¿e od wyniku starcia miêdzy modelami niekomercyjnym i rynkowym
zale¿eæ bêdzie w du¿ej mierze przysz³y charakter sektora publicznego.
Bêdzie on inny, gdy ludzi postrzega siê jako klientów, i inny, gdy widzi
siê w nich obywateli.
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14 Wœród zasad nowego zarz¹dzania publicznego szczególn¹ rolê odgrywaj¹ te, które
zwi¹zane s¹ z urynkowieniem i wprowadzeniem do sektora publicznego konkurencji jako me-
chanizmu wymuszaj¹cego wzrost efektywnoœci – zob. Ch. Hood, A public management for all se-
asons?, „Public Administration” 1991, vol. 69, No. 1, s. 4–5; idem, The new public management
in the 1980s: Variations on a theme, „Accounting, Organizations and Society” 1995, vol. 20, No.
2–3, s. 96. Zob. tak¿e: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne,
Warszawa 2004, s. 112; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 150.
15 Zob. J. Lewis, Pañstwo i trzeci sektor w nowoczesnych pañstwach opiekuñczych: niezale¿-
noœæ, instrumentalizacja, partnerstwo, [w:] Trzeci sektor dla zaawansowanych. Nowoczesne pañ-
stwo i organizacje pozarz¹dowe, Warszawa 2008, s. 24.
16 Kompakty – porozumienia miêdzy jednostkami administracji publicznej a organizacjami
pozarz¹dowymi zawierane zarówno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. Zob. ibidem.
W warunkach administracji otwartej najwa¿niejsza jest relacja admi-
nistracji publicznej z instytucjami sektora obywatelskiego. Stanowi ona
czêœæ z³o¿onego mechanizmu kontroli i równowagi. Jak siê niekiedy traf-
nie zauwa¿a, nie ma „inteligentnej administracji” poza „inteligentnym
pañstwem”, a ich obu poza dojrza³ym spo³eczeñstwem obywatelskim17.
Na jeden aspekt nale¿y w tym miejscu zwróciæ jednak szczególn¹ uwagê
– a mianowicie na termin „inteligentna administracja”, który jest hipo-
staz¹, jeœli nie odnieœæ go do struktury i zasad funkcjonowania admini-
stracji. Co wiêcej, wa¿ne jest zwrócenie uwagi na to, w jaki sposób zapew-
niæ skuteczne funkcjonowanie administracji publicznej w demokracji, by
mog³a ona w sposób odpowiedzialny i etyczny œwiadczyæ swoje us³ugi.
Powinno temu s³u¿yæ œcis³e zespolenie administracji publicznej ze
spo³eczeñstwem obywatelskim, które oczekuje, ¿e wywrze jakiœ wp³yw
na rz¹d i jego politykê. Efektywnoœæ administracji publicznej w Polsce
o tradycji w du¿ej mierze legalistycznej zale¿y zarówno od jej pracowni-
ków, jak i jej struktury oraz prawa, a tak¿e od poziomu zaanga¿owania
w jej rozwój sektora obywatelskiego. Kwestie te rzutuj¹ na jakoœæ admi-
nistracji publicznej, bez nich nasz sposób myœlenia o inteligentnej admi-
nistracji bêdzie nakierowany bardziej na emocje ni¿ intelekt, bardziej na
zewnêtrznoœæ ni¿ poszukiwanie istoty problemu18.
Na pewnym poziomie funkcjonowania instytucji pañstwa prawa nie da
siê ju¿ oddzieliæ sfery publicznej od sfery obywatelskiej. Organizacje oby-
watelskie nie funkcjonuj¹ w pró¿ni, ale w okreœlonym otoczeniu pra-
wnym i spo³ecznym, s¹ niejako „wezwane” do osi¹gania celów, które
³¹czono z ich wprowadzeniem do systemu wartoœci demokratycznych.
Jedn¹ z wartoœci demokracji, bez której by³oby trudniej o niej mówiæ, po-
zostaje wszak mechanizm wykonywania przez te organizacje zleconych
im przez administracjê zadañ publicznych. Nie da siê te¿ zbudowaæ pre-
sti¿u administracji i zapewniæ jej realnego oddzia³ywania na rzeczywi-
stoœæ, je¿eli zarazem przekreœlimy rolê i znaczenie spo³eczeñstwa oby-
watelskiego w polityce publicznej. Utopi¹ by³oby jednak przekonanie, ¿e
z chwil¹ uczestnictwa spo³eczeñstwa w przestrzeni publicznej znikn¹
definitywnie spory i dylematy w kwestii jakoœci funkcjonowania admini-
stracji publicznej. Warto sobie zawsze uœwiadamiaæ fakt, i¿ same roz-
wi¹zania instytucjonalne i prawne precyzuj¹ce partnerskie stosunki
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17 Zob. A.Z. Kamiñski, Administracja publiczna we wspó³czesnym pañstwie, [w:] Administra-
cja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008,
s. 64.
18 J. Blicharz, Administracja publiczna i spo³eczeñstwo obywatelskie w pañstwie prawa,
Wroc³aw 2012, s. 66; zob. tak¿e idem, Wp³yw spo³eczeñstwa obywatelskiego na efektywnoœæ
zarz¹dzania w administracji publicznej (wybrane problemy), [w:] Miêdzy tradycj¹ a przy-
sz³oœci¹...
miêdzy sektorem publicznym i sektorem obywatelskim nie zawsze mog¹
byæ u¿yte w interesie ogó³u, mog¹ byæ nadu¿yte albo te¿ s³u¿yæ realizacji
dobra wspólnego. Wzajemne relacje miêdzy administracj¹ publiczn¹
a spo³eczeñstwem obywatelskim, oparte na doktrynie pomocniczoœci, aby
spe³ni³y swoje funkcje, nie mog¹ byæ jedynie odczytywane w sensie nor-
matywnym, ale musz¹ siê lokowaæ w optyce takich zachowañ, które zawsze
na pierwszy plan wysuwaæ bêd¹ interes i dobro publiczne oraz które po-
trafi¹ siê wznieœæ ponad partykularyzmy partyjne i bie¿¹cy interes19.
W istocie bowiem mo¿na powiedzieæ, ¿e obecnie szczególnie wa¿na sta-
je siê zdolnoœæ adaptacji administracji publicznej do wyzwañ i oczekiwañ
wspó³czesnego spo³eczeñstwa, zw³aszcza w takich dziedzinach jak odpo-
wiedzialnoœæ oraz wspó³praca z podmiotami obywatelskimi i prywatnymi
w œwiadczeniu us³ug. W okreœleniu „administracja otwarta” tkwi, to
trzeba wyraŸnie i otwarcie przyznaæ, spora doza prawdy o znaczeniu
i sensie administracji i ca³ego sektora publicznego, tyle tylko, ¿e temu
okreœleniu nale¿y przypisaæ wartoœæ pozytywn¹. Bo istotnie, znaczenie
administracji publicznej wynika z jej zaanga¿owania siê w proces
w³¹czania aktorów ¿ycia publicznego i spo³ecznego w proces zarz¹dzania
pañstwem i przez to jest ona kojarzona z budowaniem demokracji oby-
watelskiej. Jednak¿e pozytywna wartoœæ „administracji otwartej” zale¿eæ
bêdzie od tego, czy wzajemne relacje miêdzy sektorem publicznym i oby-
watelskim bêd¹ autentycznie partnerskie, czy te¿ oparte na instru-
mentalizacji ze strony sektora publicznego. Jednak najistotniejsza kwe-
stia zwi¹zana ze stosowaniem mechanizmów rynkowych w polu us³ug
spo³ecznych wi¹¿e siê z konfliktem wartoœci, który pojawia siê przede
wszystkim w wypadku zderzenia ekonomicznej racjonalnoœci (profe-
sjonalizacji systemów us³ug spo³ecznych) z duchem spo³eczeñstwa oby-
watelskiego opartego na solidaryzmie, wspó³pracy i zaufaniu20.
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19 Por. J. Blicharz, Przes³anie a instytucjonalnoœæ spo³eczeñstwa obywatelskiego. Relacje sek-
tora obywatelskiego z pañstwem i sektorem gospodarczym, [w:] Prawna dzia³alnoœæ instytucji
spo³eczeñstwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Boæ, Wroc³aw 2009, s. 65.
20 Œledz¹c rozwój relacji miêdzy sektorem publicznym i sektorem non profit w zakresie reali-
zacji us³ug spo³ecznych, mo¿na dostrzec zarówno wzmocnienie roli sektora publicznego (pañ-
stwowego) w realizacji powy¿szych us³ug, jak równie¿ aktualn¹ tendencjê do decentralizacji
i „dewolucji” w us³ugach spo³ecznych w Europie. Mimo sta³ej dyskusyjnoœci tych zagadnieñ
bezsporny jest fakt postêpuj¹cego procesu zlewania siê rynkowych i pañstwowych cech organiza-
cyjnych i mechanizmów regulacyjnych, wynikaj¹cy przede wszystkim z za³o¿eñ nowego
zarz¹dzania publicznego powoduj¹cego restrukturyzacjê administracji publicznej zgodnie z mo-
delami postêpowania w prywatnych przedsiêbiorstwach. W zwi¹zku z tym ró¿ny mo¿e byæ wza-
jemny uk³ad dwóch organizmów – sektora publicznego i sektora non profit – wobec siebie. Mog¹
wystêpowaæ w pozycji niezale¿nych od siebie sektorów lub w pozycji podrzêdnoœci (dotyczy to sek-
tora non profit). Zob.: H. Izdebski, Badania nad administracj¹ publiczn¹, [w:] Administracja
publiczna. Zagadnienia ogólne, red. H. Izdebski, M. Kulesza, Warszawa 2014, s. 19; A. Evers,
Jak pisze H. Izdebski, pañstwo sieciowe powinno siê opieraæ albo na
wieloszczeblowym partnerstwie podmiotów publicznych, zarówno pañ-
stwowych, jak i samorz¹dowych, i podmiotów niepublicznych – tzw. mul-
tilevel partnership – albo na wieloszczeblowej governance, wykraczaj¹c
poza granice pañstw21. Powy¿sza koncepcja sta³a siê podstaw¹ nowego
kierunku w zakresie zarz¹dzania publicznego w administracji, tj. idei
good governance – dobrego zarz¹dzania.
Po raz pierwszy pojêcie good governance pojawi³o w dokumentach
Banku Œwiatowego w latach 90., nastêpnie w Bia³ej Ksiêdze Komisji Eu-
ropejskiej z dnia 25 lipca 2001 r. Komisja przyjê³a piêæ kryteriów dobre-
go rz¹dzenia:
– otwartoœæ, tj. instytucje administracyjne powinny byæ maksymalnie
transparentne dla opinii publicznej i obywateli;
– partycypacja – udzia³ spo³eczeñstwa w realizacji zadañ publicznych
na wszystkich poziomach w³adz publicznych, w tym poprzez proces
uspo³ecznienia administracji (udzia³ organizacji spo³ecznych i pozarz¹do-
wych w realizacji zadañ publicznych);
– efektywnoœæ – skutecznoœæ w realizacji celów polityk publicznych
wspierana przez zasadê proporcjonalnoœci oraz zasadê subsydiarnoœci;
– koherencja (spójnoœæ), czyli integracja zarz¹dzania pomiêdzy ró¿ny-
mi poziomami (pañstwowym, regionalnym i lokalnym) – multi-level go-
vernance;
– odpowiedzialnoœæ w zwi¹zku z wykonywaniem funkcji w³adzy pub-
licznej22.
Kanony administracji publicznej s¹ wyznaczone tak¿e przez trzy pod-
stawowe akty prawne. Pierwszy z nich to Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej przyjêta w grudniu 2000 r. w Nicei, w której zapisano
prawo do dobrej administracji (art. 41). Kolejny to Europejski Kodeks
Dobrej Administracji przyjêty przez Parlament 6 wrzeœnia 2001 r.,
licz¹cy 27 artyku³ów. Parlament Europejski za podstawowe zasady
uzna³ m.in.: zasadê praworz¹dnoœci, niedyskryminowania, wspó³mierno-
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Mieszane systemy opieki spo³ecznej i organizacje hybrydowe. Zmiany w ³adzie organizacyjnym
i œwiadczeniu us³ug spo³ecznych, [w:] Trzeci sektor dla zaawansowanych..., s. 190. Trzeba te¿
stwierdziæ, ¿e przeobra¿enia w funkcjonowaniu sektora publicznego w Polsce i w krajach euro-
pejskich s¹ nastêpstwem transformacji organizacji spo³eczeñstwa obywatelskiego w tych pañ-
stwach. Rezultatem transformacji sektora obywatelskiego jest jego dzia³alnoœæ wywieraj¹ca re-
alny wp³yw na politykê pañstwa w sferze spo³ecznych potrzeb obywateli.
21 H. Izdebski, J. Supernat, op. cit., s. 189.
22 Szerzej zob. Koncepcja good governance – refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2008, s. 5 i n., http://
watchodog.org.pl/wwwdane/files/koncepcja_good_governance_lkwi (10 wrzeœnia 2017). Szerzej
na temat odpowiedzialnoœci: M. Safjan, Odpowiedzialnoœæ pañstwa na podstawie art. 77 Kon-
stytucji RP, „Pañstwo i Prawo” 1999, z. 4, s. 3–18.
œci przyjêtych dzia³añ do obranego celu, zakazu nadu¿ywania upraw-
nieñ, bezstronnoœci i niezale¿noœci, obiektywnoœci, uwzglêdniania zgod-
nych z prawem oczekiwañ jednostek, uczciwoœci, uprzejmoœci, udzielania
informacji i dostêpu do dokumentów publicznych czy mo¿liwoœci z³o¿enia
skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich23. Trzecim
aktem jest Komunikat Komisji Wspólnot Europejskich w sprawie oceny
skutków regulacji z dnia 5 czerwca 2002 r. Przyjêto wówczas podstawo-
we zasady polityki lepszego stanowienia prawa Unii Europejskiej: konie-
cznoœæ, proporcjonalnoœæ, subsydiarnoœæ, przejrzystoœæ, odpowiedzial-
noœæ, dostêpnoœæ, prostotê24.
Zdaniem P. Delvolvé’a prawo do dobrej administracji jest koncepcj¹
ogóln¹ zak³adaj¹c¹ sprawn¹ strukturê administracyjn¹ na wszystkich
szczeblach administracji publicznej, dotycz¹c¹ relacji z obywatelem i jed-
nostk¹ (w³¹czaj¹c osoby prawne). Wa¿ne s¹ treœæ (standardy) i procedu-
ry. Na standardy prawa do dobrej administracji sk³adaj¹ siê m.in. zasa-
dy: równoœci, bezstronnoœci, indywidualizacji czy dostêpu do prawa25.
W literaturze przedmiotu podkreœla siê, i¿ w przypadku dobrej admi-
nistracji nacisk jest po³o¿ony na efektywnoœæ, sprawnoœæ czy skutecz-
noœæ, natomiast w przypadku prawa do dobrej administracji na upraw-
nienie jednostki w jej kontaktach z organami i instytucjami Unii
Europejskiej. S¹ to wzajemne korelaty, bowiem kategoria dobrej admini-
stracji, a nastêpnie prawo do dobrej administracji jako prawo podmioto-
we s¹ odzwierciedleniem zasady dobrej administracji26.
Jak pisa³ znany na œwiecie autorytet Jan Pawe³ II, „autentyczna de-
mokracja mo¿liwa jest tylko w pañstwie prawnym i w oparciu o po-
prawn¹ koncepcjê osoby ludzkiej. Wymaga ona spe³nienia koniecznych
warunków, jakich wymaga promocja zarówno poszczególnych osób, przez
wychowanie i formacjê w duchu prawdziwych idea³ów, jak i «podmioto-
woœci» spo³eczeñstwa, przez tworzenie struktur uczestnictwa oraz wspó³-
odpowiedzialnoœci”27.
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23 J. Œwi¹tkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowa-
niu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002; M. Granat,
Prawo do dobrej administracji w Unii Europejskiej, [w:] Jakoœæ administracji publicznej. Miê-
dzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszów 2004, s. 150 i n.
24 L. Zacharko, Instrumenty lepszego stanowienia prawa – implikacje dla jego stosowania
(kilka uwag dyskusyjnych), [w:] Wyk³adnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D. Kijow-
ski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 164.
25 H. Machiñska, Wspomienia, sprawozdania. Prawo do dobrej administracji (Paneuropejska
Konferencja Rady Europy), „S³u¿ba Cywilna” 2004, nr 8, s. 152.
26 E. Bonusiak, Prawo do dobrej administracji jako kategoria prawna, „Administracja. Teo-
ria – Dydaktyka – Praktyka” 2013, nr 1(30), s. 97 i cytowana tam literatura.
27 Jan Pawe³ II, Encyklika Centesimus annus, rozdzia³ V: Pañstwo i kultura, Watykan 1991.
Nale¿y przy tym zaznaczyæ, i¿ idei good governance nie da siê oddzieliæ
od zasady pomocniczoœci (subsydiarnoœci), coraz czêœciej deklarowanej
w pañstwach Europy jako zasada konstytucyjna. Najnowszy aspekt tej
zasady, mianowicie powierzanie, gdy jest to tyko mo¿liwe, wykonywania
zadañ administracji publicznej podmiotom niepublicznym (tzw. pomocni-
czoœæ horyzontalna), oznacza koniecznoœæ partycypacji w tej dziedzinie
instytucji spo³eczeñstwa obywatelskiego. W efekcie w koncepcji tej mo¿-
na upatrywaæ elementów tego, co okreœla siê jako „demokracjê uczest-
nicz¹c¹”, „demokracjê partnersk¹”, „demokracjê interaktywn¹” czy te¿
„demokracjê deliberatywn¹”28.
W Polsce próbê zdefiniowania idei good governance przyjêto w Narodo-
wych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007–2013 r. wspieraj¹cych
wzrost gospodarczy i zatrudnienie29, wskazuj¹c na nastêpuj¹ce zasady:
otwartoœæ, odpowiedzialnoœæ, skutecznoœæ i spójnoœæ. Jak siê podnosi w li-
teraturze przedmiotu, powy¿sze zmiany oznaczaj¹ koniecznoœæ sta³ego
monitoringu otoczenia i wspó³dzia³ania z licznymi podmiotami oraz przej-
œcia od podejœcia strukturalnego, opartego na wyodrêbnionym sztabie
biurokratycznym dzia³aj¹cym standardowo wed³ug jednolitych procedur,
do modelu systemowo-funkcjonalnego, w którym podejmowane s¹ dzia³a-
nia nierutynowe30. Czêœci¹ tych dzia³añ staje siê zarz¹dzanie jakoœci¹ –
to po prostu dobre zarz¹dzanie31.
Warto w tym miejscu przychyliæ siê do stanowiska doktryny, i¿
zarz¹dzanie to przemyœlany i uporz¹dkowany zespó³ dzia³añ kierowni-
czych polegaj¹cych na: ustaleniu celów i zadañ organizacji, uzyskaniu
i stosowaniu œrodków oraz metod ich osi¹gniêcia w sposób sprawny, sku-
teczny i spo³ecznie odpowiedzialny, monitorowaniu uzyskiwanych rezul-
tatów dla zapewnienia równowagi funkcjonalnej zgodnoœci wytwarza-
nych produktów (dostarczaniu us³ug) z potrzebami odbiorców w ramach,
jakie wyznaczaj¹ ograniczenia otoczenia, w którym dana organizacja
funkcjonuje32.
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28 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/
element/bwmeta1.element.desklight-7dde5dd3-bd67-45b4-a7e5-b96ed7a0fc35/c/zp01-1.pdf
(20.10.2017).
29 http://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/.../Dokumenty 20 programowe/
(20.10.2017).
30 K. Szczerski, Administracja publiczna w modelu zarz¹dzania wielopasmowego. Wyzwania
dla rozszerzonej Unii Europejskiej – przypadek Polski, Warszawa 2005, s. 33 i n. oraz cytowana
tam literatura.
31 J. Czaputowicz, Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, War-
szawa 2008, s. 189.
32 J. Penc, Encyklopedia zarz¹dzania, £ódŸ 2008, s. 1156.
Wa¿nym elementem dobrego zarz¹dzania w polskim modelu admini-
stracji publicznej by³o przywrócenie instytucji samorz¹du terytorialnego.
Celem transformacji by³a mo¿liwoœæ dostosowania odpowiednich œrod-
ków do potrzeb danej wspólnoty. Polityka gminy ma na celu dostrze¿enie
indywidulanych problemów, znajduj¹c dla nich rozwi¹zania, a towa-
rzysz¹ce formy demokracji bezpoœredniej stanowi¹ w tej kwestii dosko-
na³¹ pomoc. System samorz¹dowy to organizacja zarz¹dzaj¹ca zró¿nico-
wanie. Dzieje siê to poprzez odpowiadanie na zró¿nicowane potrzeby
i poprzez realizacjê zró¿nicowanych celów33. Jak stanowi art. 16 ust. 2
Konstytucji RP z 1997 r., samorz¹d terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu w³adzy publicznej. Przys³uguj¹c¹ mu w ramach ustaw istotn¹
czêœæ zadañ publicznych samorz¹d wykonuje w imieniu w³asnym i na
w³asn¹ odpowiedzialnoœæ.
J. Boæ wskazywa³, i¿ pogl¹dy na temat samorz¹du reprezentowane
w nauce prawa s¹ odzwierciedleniem warunków ¿ycia politycznego
i spo³ecznego oraz rozwi¹zañ prawnych przyjêtych w ró¿nych pañ-
stwach34. Samorz¹d terytorialny to forma decentralizacji w³adzy publicz-
nej w pañstwie, a zarazem skuteczny instrument realizacji zadañ pub-
licznych i zaspokajania potrzeb wspólnoty, przy traktowaniu gminy jako
podstawowej i zasadniczej jednostki samorz¹du terytorialnego.
Wa¿nym elementem przemian polityczno-ustrojowych by³o wprowa-
dzenie samorz¹du terytorialnego na wy¿szych stopniach jako dalszy
krok do przebudowy pañstwa w kierunku pañstwa obywatelskiego, m.in.
poprzez jego dalsz¹ decentralizacjê oraz zmiany w zakresie form organi-
zacyjno-prawnych realizacji zadañ publicznych wprowadzone ustaw¹
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej35, które zapocz¹tko-
wa³y procesy prywatyzacyjne i wymusi³y zachowania przedsiêbiorcze.
Gminy przesta³y bezpoœrednio realizowaæ zadania publiczne w sferze
us³ugowej, a sta³y siê ich organizatorem. Zmiany sta³y siê równie¿ inspi-
racj¹ do stosowania nowoczesnych narzêdzi, w tym instrumentów
administracyjno-prawnych. Do takich instrumentów nale¿y zaliczyæ: pla-
nowanie finansowe w aspekcie wieloletnim, planowanie strategiczne, au-
dyt wewnêtrzny i kontrolê zarz¹dcz¹, instrumenty bodŸcowo-ekonomicz-
ne (wysokoœæ podatków, op³at i ulg) oraz instrumenty instytucjonalne,
np. tworzenie inkubatorów przedsiêbiorczoœci, agencji rozwoju lokalnego,
centrów technologicznych, parków przemys³owych i technologicznych36
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33 Wartoœci podstawowe samorz¹du terytorialnego i demokracji lokalnej, red. P. Œwianiewicz,
Warszawa 1997, s. 65.
34 Prawo administracyjne, red. J. Boæ, Wroc³aw 2005, s. 189.
35 Dz.U. z 2017 r., poz. 827 z póŸn. zm.
36 L. Zacharko, Formy wspomagania przedsiêbiorczoœci..., s. 457.
czy rozwój klastrów, które wzmacniaj¹ konkurencyjnoœæ krajów i re-
gionów37.
Istotnymi etapami w procesie zmian w modelu realizacji us³ug publi-
cznych by³o uchwalenie ustaw: z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym38, z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia³alnoœci po¿yt-
ku publicznego i o wolontariacie39, z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych40 – które sta³y siê pocz¹tkiem zmian w budowaniu nowo-
czesnego modelu realizacji us³ug publicznych, tj. publiczno-spo³eczno-
-prywatnego.
W konkluzji nale¿y przychyliæ siê do pogl¹dów wyra¿onych w literatu-
rze przedmiotu, i¿ New Public Management pomimo mankamentów po-
siada szereg zalet, gdy¿ wymusza zachowania rynkowe, co ma zwiêkszyæ
efektywnoœæ sektora publicznego, zak³ada zastosowanie nowoczesnych
metod i technik w procesie zarz¹dzania, a to implikuje zastosowanie ta-
kich narzêdzi w administracji publicznej jak wspólna metoda oceny
(CAF)41 czy metody rozwoju instytucjonalnego42.
Idea good governance jest jedynie praktycznym uszczegó³owieniem
koncepcji NPM43. Nale¿y podkreœliæ, i¿ podstawowym instrumentem rea-
lizacji dobrego zarz¹dzania jest stanowienie dobrego prawa. Jednak¿e
model jego tworzenia oraz stosowania budzi zastrze¿enia. Do wad pol-
skiego prawodawstwa nale¿y zaliczyæ m.in.: fluktuacjê przepisów prawa,
naruszanie procedury legislacyjnej, brak przejrzystoœci, niespójnoœæ, do-
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37 W 2008 r. Komisja Europejska przyjê³a program rozwoju klastrów w Unii Europejskiej,
zob. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spo³ecznego i Komitetu Regionów, http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2008/
PL/1-2008-652-PL-F2-1.Pdf (10.09.2017). Na szczególn¹ uwagê zas³uguj¹ klastry funkcjonuj¹ce
na stopniach lokalnych, które wspieraj¹ rozwój miast i lokalnych przedsiêbiorstw – http://kla-
sterip.pl/klastry-2/jastrzebski-klaster-innowacji (10.09.2017).
38 Dz.U. z 2017 r., poz. 1834 z póŸn. zm.
39 Dz.U. z 2016 r., poz. 1817 z póŸn. zm.
40 Dz.U. z 2016 r., poz. 1870 z póŸn. zm.
41 L. Zacharko, A. Zacharko, Administracja sieciowa w przestrzeni europejskiej, [w:] Struktu-
ry administracji publicznej – metody, ogniwa, wiêzi, red. A. Mezglewski, Rzeszów 2016,
s. 363–377. Systemowe wsparcie procesów zarz¹dzania w jednostkach samorz¹du terytorialne-
go jest implikacj¹ realizacji modelu jakoœci dla sektora publicznego – CAF, który jest realizowa-
ny w krajach Unii Europejskiej od 2000 r. W Polsce realizacja projektu jest czêœci¹ Strategii
Sprawne Pañstwo. Systemowe wsparcie procesów zarz¹dzania w jednostkach samorz¹du tery-
torialnego obejmuje: modernizacjê procesów i technik, promocjê standardów kontroli za-
rz¹dczej, planowanie na obszarach funkcjonalnych oraz zastosowanie podejœcia procesowego
w systemie zarz¹dzania w jednostkach samorz¹du terytorialnego.
42 W. Szumowski, Koncepcja good governance w doskonaleniu systemu zarz¹dzania urzêdu
administracji samorz¹dowej, „Nauki o Zarz¹dzaniu” 2012, nr 4(13), s. 75; idem, Zarz¹dzanie
publiczne – próba systematyzacji, „Nauki o Zarz¹dzaniu” 2014, nr 4(21), s. 93.
43 J. Hausner, Zarz¹dzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 424.
raŸne rozwi¹zania, niezgodnoœæ z prawem europejskim czy niezgodnoœæ
z Konstytucj¹44. Powy¿sze niedoskona³oœci w procesie stanowienia prawa
implikuj¹ trudnoœci w jego stosowaniu zarówno przez organy admini-
stracji, jak i s¹dy. Niejednolitoœæ orzecznictwa narusza zaufanie obywa-
teli do organów pañstwa i standardy demokratycznego pañstwa prawa.
Tak wiêc warunkiem wprowadzenia idei good governance jest w³aœciwa
realizacja prawa do dobrej administracji.
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THE CONCEPTION OF GOOD GOVERNANCE
IN PUBLIC ADMINISTRATION – A FEW REFLECTIONS
Abstract: The enactment of a good law is the basic instrument of good governance. The model
of creation and application of the law, however, gives rise to an issue. The main flaws of
the Polish legislation include: fluctuations of legal provisions, infringements of legislative
procedures, lack of transparency, inconsistencies, temporary solutions and its incompatibility
with the EU law and the Constitution.
Keywords: PUBLIC MANAGEMENT, GOOD GOVERNANCE, MULTI-LEVEL GOVERN-
ANCE, MARKET-BASED PUBLIC ADMINISTRATION
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